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Herzien 10 september 2000 Brief aan de Tweede Kamer van 4 september 2000 met kenmerk DGTP/00/4302. De
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brief en procesbeschrijving zijn beschikbaar op de website van het Ministerie van V&W
(www.minvenw.nl). Een bijlage met achtergrondinformatie, met de omvang van een telefoonboek, is
bij dat Ministerie op te vragen.
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Op 4 september publiceerde het kabinet de “Procesbeschrijving en verantwoording UMTS”
waarin een nauwkeurige beschrijving gegeven wordt van de UMTS-vergunningverlening in Nederland.
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Een van de meest opvallende aspecten van die veiling was het tumultueuze slot waarin de “verliezer”
van de veiling, Versatel, de hoofdrol voor zich opeiste. Omdat op dit moment diverse procedures tegen
aspecten van die laatste veilingdag aanhangig zijn, volstaat het kabinet op dit punt met een feitelijke
weergave van de gebeurtenissen. In dit artikel geef ik een aanzet tot analyse en bespreek ik een theorie
die de gebeurtenissen verklaart. Ik ga in op de motieven en de strategie van Versatel en de “dreigbrief”
van Telfort. Ik  behandel de vraag of Telfort en/of Versatel in strijd met het veilingreglement hebben
gehandeld en bespreek de rol van de overheid in de eindfase van de veiling.
1. ACHTERGROND
In juli jl. werden in Nederland 5 UMTS-licenties geveild. Houders van zo’n licentie kunnen 3
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generatie mobiele telefoondiensten aanbieden. UMTS combineert twee recente revolutionaire
ontwikkelingen, internet en mobiele telefonie, de UMTS-technologie maakt snel dataverkeer via de
mobiele telefoon mogelijk. Het Verenigd Koninkrijk was het eerste Europese land waar vergelijkbare
licenties geveild werden. In april bracht de veiling van 5 vergunningen daar ƒ 82,5 mld op, ƒ 1437,--
per inwoner. Dit onverwacht hoge bedrag leidde tot een schokreactie in de telecomsector en tot daling
van de koersen van telecomfondsen. De verwachtingen voor Nederland waren hoog gespannen en
Minister Zalm vertelde in het TV-programma “Buitenhof” dat hij op een opbrengst van ƒ 20 mld
rekende (ƒ 1275 per Nederlander). Telecomanalysten wezen echter op de Duitse veiling die vlak na
de Nederlandse gepland was en op het feit dat telecombedrijven hun geld voor die Duitse veiling nodig
zouden hebben en dus zouden kunnen besluiten Nederland links te laten liggen. De Nederlandse veiling
bracht slechts ƒ 377 per inwoner op. De Duitse veiling, die een maand later plaatsvond, leverde een
recordbedrag op, meer dan DM 100 mrd., ofwel ƒ 1356 per inwoner. Het grote verschil in opbrengst
in Nederland, in vergelijking met onze buurlanden, leidde vervolgens tot een uitgebreide politieke E. Maasland, “Veilingmiljarden zijn een fictie”, ESB 85 (2000), nr. 4259, p. 479 en
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opmerkingen van de auteur in “Nieuwkomers zijn kansloos,” Algemeen Dagblad 5 juli 2000.
 In het VK hadden nieuwkomers dit recht wel. In Nederland had OPTA bepleit
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nieuwkomers het recht van “roaming” te geven.
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discussie.
Net als in Engeland werden in Nederland 5 licenties geveild, 2 grote van elk 15 MHz en 3 kleine
van elk 10 MHz. De bestaande marktstructuur in Nederland is echter substantieel verschillend van die
in het V.K.. In het V.K. zijn momenteel 4 GSM-aanbieders actief en was het dus mogelijk 1 licentie
(en wel een grote) voor een nieuwkomer te reserveren. De gereserveerde vergunning trok nieuwkomers
aan en concurrentie tussen deze nieuwkomers dreef vervolgens de prijzen voor alle licenties op. In
Nederland zijn reeds 5 GSM-operators actief, KPN-Mobile, Libertel, Dutchtone, Telfort en Ben, en
was het aantal beschikbare vergunningen dus even groot als het aantal bestaande aanbieders.
Speltheoretici wezen er voor de veiling op dat dit ontwerp nieuwe toetreders weinig kans geeft om een
licentie te winnen.   De reden is de volgende. Een veiling bij opbod, zoals die in Nederland gebruikt
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werd, leidt ertoe dat de licenties terecht komen bij die partijen die er de meeste waarde aan toekennen.
Dit zullen de bestaande aanbieders zijn. Aan de ene kant moeten de “incumbents” immers minder
kosten maken om hun netwerk uit te rollen, aan de andere kant verliezen ze niet alleen nieuwe
‘business’ maar ook bestaande klanten als ze er niet in slagen een 3  generatie licentie in de wacht te
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slepen. Hun “opportuniteitskosten” van het verliezen zijn dus groter. Daarenboven geldt dat
nieuwkomers niet het recht van “roaming” op de bestaande mobiele netwerken hadden. Zolang ze hun
eigen netwerk niet hadden uitgerold konden ze hun diensten dus niet aanbieden. Ook dit verlaagt de
waarde van den licentie voor nieuwkomers.  Speltheoretici voorspelden daarom dat nieuwkomers
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weinig interesse zouden tonen, dat bestaande aanbieders de licenties zouden winnen en dat de
opbrengst laag zou zijn.
In eerste instantie toonden 15 partijen interesse. In de aanloop naar de veiling trokken zich echter
steeds meer potentiële toetreders terug. Deutsche Telekom en Ben hadden van de Engelse veiling
geleerd en in plaats van tijdens de veiling tegen elkaar op te bieden vormden zij vóór de veiling een De hoogte van de investering wordt vermeld in het halfjaarbericht van Versatel, augustus
4
2000. Het blijft interessant om te weten wie de strategische partij was die Versatel heeft
ondersteund bij de initiële aanvraagronde. Toen moest immers worden aangegeven dat men over
voldoende kennis van de mobiele technologie beschikte, ofwel via aandeelhouderschap of doordat
deze door een derde ter beschikking werd gesteld via contract.
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alliantie. Het aan France Telecom gelieerde NTL trok zich op de ochtend van de eerste veilingdag
terug, zodoende de concurrentie met FT-dochter Dutchtone vermijdend. Ook Hutchison uit Hong
Kong trok zich die ochtend terug nadat het eerder een Europese samenwerking met KPN had
aangekondigd. Uiteindelijk bleek slechts één nieuwkomer, Versatel, bereid de concurrentie met de vijf
bestaande GSM-aanbieders aan te gaan. Zelfs de deelname van Versatel was lange tijd onzeker. Het
bedrijf had aangekondigd alleen deel te nemen als het een partner kon vinden. Hoewel zo’n partner niet
gevonden werd, besloot Versatel toch aan de veiling mee te doen.
2. MOTIEVEN VAN VERSATEL
Gegeven het feit dat nieuwkomers niet veel kans maken om een licentie te winnen is het de vraag
waarom Versatel bereid was 1,5 miljoen Euro in de voorbereiding van de veiling te investeren.
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Irrationaliteit kan worden uitgesloten, Versatel was zich zeer wel bewust van het feit dan men nagenoeg
kansloos was, zoals blijkt uit het persbericht “Versatel pursues UMTS courtcase against Dutch
government” dat het bedrijf op 4 juli uitgaf en dat op hun website (www.versatel.nl) na te lezen is. Het
bericht maakt melding van klachten van Versatel tegen het “5 to 5 or closed shop” arrangement, zowel
bij het Ministerie van Verkeer en Waterstaat als bij de Europese Commissie. Via deze manier van
communiceren maakt Versatel ook aan de andere partijen duidelijk dat het zelf weet dat het in de
veiling, onder normale omstandigheden, geen licentie kan winnen. 
De conclusie die getrokken kan worden is dat Versatel niet uit was op het winnen van een licentie,
maar op iets anders. Dat andere kan publiciteit bij het grote publiek zijn (“klein duimpje die het opneemt
tegen vijf reuzen”), goodwill bij de overheid (de verkopende partij die profiteert van een hogere
opbrengst bij meer bieders) of goodwill bij de concurrerende bieders. Gegeven dat de winnaars van
te voren bekend waren, had Versatel een belangrijke sleutel in handen. Als Versatel niet mee zou Een “mobile virtual network operator” is een dienstverlener die wel diensten aanbiedt
5
maar geen eigen netwerk heeft, hij maakt van het netwerk van een andere aanbieder (een
concurrent) gebruik. Vergelijk het bedrijf Tele2 dat telefoondiensten via het net van KPN afwikkelt.
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bieden zou de prijs in de veiling laag blijven en zouden de bestaande aanbieders profiteren. Door juist
wel mee te bieden zou de prijs opgedreven worden en zou de overheid profiteren. In principe zou de
overheid dus bereid moeten zijn Versatel te betalen om deel te nemen terwijl de concurrerende bieders
bereid zouden moeten zijn Versatel te betalen om juist niet deel te nemen.
Versatel was zich zeer wel van zijn sleutelrol bewust, zoals blijkt uit het persbericht “Versatel
disappointed with Dutch UMTS auction tomorrow” dat het bedrijf op 5 juli uitgaf. Ik citeer:
“given the nature of the auction as it stands today, we doubt businesses or consumers will be
allowed an alternative to the incumbent providers. Versatel fears it is defining the success of
failure of the auction. We would however not like to see that we end up with nothing whilst
other players get their licenses for free. Versatel invites the incumbent mobile operators to
immediately start negotiations for access to their existing 2G networks as well as entry to the
3G market either as a part owner of a license or as a Mobile Virtual Network Operator”.
5
Het citaat maakt duidelijk dat Versatel compensatie van de bestaande operators zoekt. Ook de
vorm die die compensatie zou kunnen aannemen wordt gespecificeerd. De boodschap is “wij hoeven
niet per se een licentie, denken zelfs dat we er in de veiling geen kunnen winnen; we zijn tevreden met
gunstige toegang tot het 3G-netwerk van een winnaar, we zijn echter niet tevreden als wij niks hebben
en de anderen hun vergunningen voor niks krijgen”. Het belang van toegang als MVNO (mobiele
virtuele netwerk operator) kan als volgt gezien worden. Onder de huidige wetgeving is toegang alleen
afdwingbaar bij partijen met een aanmerkelijke marktmacht. OPTA heeft KPN en Libertel als zodanig
aangewezen. Of de aanwijzing van Libertel rechtmatig was, is nog onderwerp van een geschil. Het
komende Europese regelkader - met een nieuw AMM-begrip dat vrijwel overeenkomt met een
economische machtspositie - zou wel eens met zich mee kunnen brengen dat er geen operators meer
kunnen worden aangewezen. MVNO's zijn dan geheel afhankelijk van vrije onderhandelingen cq AMM staat voor “aanmerkelijke marktmacht”. De vuistregel is dat aanbieders met meer
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dan 25% marktaandeel als AMM-aanbieders worden aangewezen. Zij hebben bijzondere
verplichtingen zoals het bieden van toegang tot het netwerk via tarieven die kostengeoriënteerd zijn.
De huidige Europese voorstellen behelzen dat alleen aan aanbieders die over een dominante positie
beschikken (vuistregel: marktaandeel minstens 50%) dergelijke verplichtingen worden opgelegd.
Bovendien is onduidelijk of het kader van toepassing zal zijn op de nieuwe UMTS-diensten.
Vandaar het pleidooi van OPTA om nieuwkomers “roaming” rechten te geven.
 A. Brandenburger en B. Nalebuff, “Coopetition”, Currency/Doubleday, 1996. Ook in
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Nederlandse vertaling verschenen. Zie ook P. de Bijl en E. van Damme, “Ondernemen als spel”,
ESB 80 (1995), nr. 4027, p. 886.
 Eenvoudigheidshalve nemen we aan dat V en K evenveel onderhandelingsmacht hebben.
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 Zie K. Binmore, A. Rubinstein en A. Wolinsky, “The Nash bargaining solution in
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economic modelling”, Rand J. Econ. 17 (1986), p. 176-188. De exacte prijs is voor het argument
niet van belang, het is voldoende dat de prijs meer dan 50 is als M meedoet.
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mogelijk ingrijpen van de toezichthouder ex post.
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De strategie die Versatel volgt zal sommige lezers bekend voorkomen. Een vergelijkbare tactiek
wordt beschreven in het boek “Coopetition” van Adam Brandenburger en Barry Nalebuff.   Ik geef
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een simpele versie van een voorbeeld uit dat boek. Stel een verkoper onderhandelt met een koper over
de prijs van een product. Het object is voor de verkoper, V, niets waard; de koper, K, is bereid 100
te betalen. Een tweede potentiële koper, M, is bereid 70 te betalen.  Bij afwezigheid van transactiekos-
ten zal, volgens het “Coase-Theorema”, K het product verwerven. De vraag is hoe M zijn zwakke
onderhandelingspositie uit kan buiten en zich een gedeelte van het surplus toe kan eigenen. Het
antwoord is dat M de spelers V en K tegen elkaar uit moet spelen. Indien M immers niet aan de
onderhandelingen deel neemt, zullen V en K het surplus eerlijk delen: V zal het productvoor een prijs
van 50 aan K verkopen.  Indien M wel meedoet zal de prijs hoger liggen: V zal niet bereid zijn het
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product voor een prijs van minder dan 70 te verkopen. Volgens de economische theorie, in het
bijzonder het “outside option principle”, zal  de prijs precies 70 zijn als M wel meedoet.  De transactie
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is nog steeds efficiënt: K verwerft het  product maar hij betaalt meer. Bijgevolg is de verkoper V bereid
M te betalen om aan de onderhandelingen mee te doen. Analoog is K bereid M te betalen om juist niet
aan de onderhandelingen deel te nemen. V is bereid om maximaal 20 te betalen. (De prijs is 70 als M
meedoet en 50 als M niet meedoet). Ook K is bereid om maximaal 20 te betalen. Door V en K tegen6
elkaar uit te spelen kan M, hoewel hij geen waarde aan de relatie toevoegt, zich toch een gedeelte van
het surplus, 20 in dit geval,  toe-eigenen.
Het voorbeeld is mooi, het boek prachtig en Nalebuff is strategisch adviseur van Versatel. De
Nederlandse veiling is echter in een aantal opzichten complexer dan het voorbeeld. Zo is het niet
duidelijk of de Nederlandse overheid bereid zal zijn compensatie te geven. Een complicatie is ook dat
het geven van directe “side payments” door de bieders vermoedelijk tegen de mededingingsregels
indruist . Bovendien is er niet één koper, maar vijf en dus is er een potentieel “free rider” probleem: alle
2G-aanbieders profiteren van de lage prijs als Versatel uitstapt, maar alleen diegene die Versatel op
zijn netwerk toelaat betaalt de kosten. Wie van de “incumbents” moet de handschoen oppakken?
Gegeven dat alle partijen in gelijke mate van het opstappen van Versatel profiteren, ligt het voor
de hand dat diegene voor wie het compenseren van Versatel de geringste kosten veroorzaakt het
“publieke goed” beschikbaar stelt. Delen van het netwerk is kostbaar als de “incumbent” zelf veel
verkeer genereert en nauwelijks overcapaciteit heeft. Hoe meer klanten hoe minder overcapaciteit en
partijen met een klein marktaandeel moeten zich bijgevolg als eerste aangesproken voelen. Het betreft
hier dus Ben, Dutchtone en Telfort. Planet Multimedia concludeerde op 7 juli reeds dat Dutchtone een
uitstekende partner voor Versatel zou zijn, dit vanwege complementariteit van activiteiten tussen deze
aanbieders. Een alternatief is dat die zittende partij die nog geen offers gebracht had, de kosten van het
uitnemen van Versatel op zich neemt. Volgens deze redenering zouden KPN-Mobile, Dutchtone en
Ben afvallen. De eerste had immers Hutchison  “uit de markt genomen”, de tweede NTL en de derde
Deutsche Telekom. 
Op 17 juli bood het kleine Versatel onverwacht op de grote kavels van 15 MHz waarvan
algemeen werd aangenomen dat deze door de grote aanbieders KPN-Mobile en Libertel gewonnen
zouden worden. Was dit een signaal aan deze spelers dat ook zij zouden profiteren als Versatel uit zou
stappen en dat Versatel ook voor hun aanbiedingen open stond? Of wilde Versatel, middels het bieden
op de duurdere kavels, signaleren dat men een groot budget had en dus de prijs nog verder kan
opdrijven, met andere woorden dat het zaak was snel tot zaken te komen?Ik heb geen indicaties dat dergelijke onderhandelingen daadwerkelijk hebben
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plaatsgevonden. Medewerkers van KPN-Mobile hebben mij verzekerd dat KPN-Mobile zich niet
met dit soort acties heeft ingelaten. Zij vertelden ook dat, vanwege het risico dat aan dergelijke




In de eerste twee weken van de veiling gebeurt weinig bijzonders. Het inzetten van “paskaarten”
bij het begin van de veiling (door alle deelnemers met uitzondering van Libertel) trekt wel de aandacht.
Het gebruik van deze paskaarten is echter eenvoudig te verklaren. Deze hadden alleen bij het begin van
de veiling waarde en gegeven de substantiële onzekerheid over het daadwerkelijke aantal serieuze
deelnemers waren ze op dat moment zeer waardevol. Er bestond immers de mogelijkheid dat Versatel
zich terug zou trekken omdat het geen partner gevonden had. Inzetten van paskaarten verlaagde het
minimumaanbod dat uitgebracht moest worden (na drie ronden was het minimumbod nihil), er bestond
dus de mogelijkheid een licentie voor niets te verwerven. In speltheoretisch jargon was “passen” een
dominante strategie. Alle deelnemers, behalve Libertel, hadden dit begrepen. 
Op theoretische gronden mag men vermoeden dat, gedurende de eerste weken, achter de
schermen tussen partijen onderhandeld wordt.   De koek die tussen marktpartijen te verdelen is, is
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immers het grootst als dat gedeelte dat naar de overheid gaat (de veilingopbrengst) het kleinst is.
Vanwege transactiekosten (risico op betrappen, onzekerheid over het budget van Versatel, het
bovengenoemde “free rider” probleem) is het echter begrijpelijk dat dergelijke onderhandelingen niet
meteen tot resultaat leiden. Ik ga nu op twee aspecten van het eindspel in: mogelijke collusie en
voorkennis van bepaalde partijen.
3.1 Collusie
Op vrijdag 21 juli stuurt Telfort een brief naar Versatel met daarin de mededeling dat Telfort De correspondentie is op te vragen bij het Ministerie van V&W.
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berekend heeft dat Versatel zijn biedlimiet bijna bereikt heeft, dat indien Versatel hoger biedt zij niet
in het belang van haar aandeelhouders handelt, zij bovendien onrechtmatig handelt ten opzichte van
Telfort en dat Telfort de bestuurders van Versatel voor zulk handelen aansprakelijk zal stellen. Ik citeer
uit Telfort’s brief:
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“Expert opinion indicates to Telfort that you will soon reach a bid level that is not in the
interest of your company and its shareholders (...) Telfort is of the opinion that the only
conceivable reason why Versatel would place a bid at or above such level is that your
company believes that its bids will always be surpassed by bids of the other participants in
the auction (...) As a result the ulterior motive for such a bid must be that Versatel is
attempting to raise its competitors’ cost or to gain access to their 2G or 3G networks.
Versatel’s own press release of July 5 even appears to link its behavior in the auction to
gaining concessions from other participants (...) A bid strategy with such a motive constitutes
a tort towards Telfort, who will hold Versatel liable for all damages as a result of this (...) To
conclude, Telfort intends to treat the matter as strictly confidential in the interest of the proper
course of the auction.” 
Zoals boven beargumenteerd onderschrijf ik grotendeels Telfort’s beweringen in de tweede en
derde geciteerde zin. De bewering in de eerste zin lijkt mij echter niet houdbaar, geen partij is beter in
staat haar belangen te identificeren dan die partij zelf en bewijs dat een bod van, zeg, ƒ 2,5 mld. boven
de biedlimiet van Versatel ligt kan door Telfort nooit overtuigend geleverd worden. De beoordeling van
de op een na laatste geciteerde zin laat ik aan juristen over. Opmerkelijk vind ik echter het feit dat
Telfort aangeeft, in het belang van de veiling, de brief vertrouwelijk te houden. Mij lijkt dat deze
vertrouwelijkheid juist een ordelijk verloop van de veiling in de weg kan staan.
Artikel 7.1 van het veilingreglement stelt dat deelnemers zich dienen te onthouden van afspraken
of gedragingen die afbreuk doen aan de mededinging in de veiling. Artikel 7.2 stelt dat ze zich ook
dienen te onthouden  van gedragingen die het goed of ordelijk verloop van de veiling verstoren.9
Deelnemers die in strijd met het veilingreglement handelen kunnen door de minister van verdere
deelname uitgesloten worden. Een deelnemer die het ordelijk verloop van de veiling verstoort kan pas
worden uitgesloten nadat de veilingmeester hem tenminste eenmaal gewaarschuwd heeft.
Klaarblijkelijk is Telfort ervan overtuigd dat de inhoud van haar brief de mededinging in de veiling
en het ordelijk verloop daarvan niet in gevaar brengt. Men mag immers aannemen dat Telfort zichzelf
niet van de veiling wil uitsluiten. Waarom stuurde Telfort dan geen afschrift van de brief aan minister en
veilingmeester, deze daarmee attenderend op het feit dat Versatel mogelijk op het punt stond in strijd
met het veilingreglement te handelen? Door aan te geven de zaak vertrouwelijk te willen houden laadt
Telfort in ieder geval de verdenking op zich een stilzwijgende afspraak met Versatel aan te willen gaan.
Waarom koos Telfort trouwens voor een boodschap in briefvorm? Waarom geen openbare
persconferentie waarin aangekondigd werd dat Telfort elke partij die boven haar biedlimiet zou bieden
aansprakelijk zou stellen voor de aan Telfort toegebrachte schade? Welk doel had Telfort met de brief?
Deze cruciale vraag kan ik op dit moment niet beantwoorden. Ik denk echter dat het antwoord
niet is dat men eenvoudig Versatel op de risico’s van haar gedrag wilde wijzen en dat, zoals Telfort later
op vrijdagmiddag in een fax aan Versatel liet weten de brief uitsluitend tot doel had eventuele schade
voor Telfort te voorkomen. Dit had men beter op een andere manier gedaan. Men had de brief dan
beter aan de overheid gericht (“wij willen u erop wijzen dat Versatel mogelijk op het punt staat in strijd
met het veilingreglement te handelen”) of via de media kunnen verspreiden (“Telfort wil er op wijzen
dat elke partij die haar biedlimiet overschrijdt aansprakelijk gesteld zal worden voor de aan Telfort
toegebrachte schade”). Telfort geeft aan zeer wel op de hoogte te zijn van Versatel’s motieven, men
begrijpt dus ook wat nodig is om Versatel de veiling te doen verlaten. De laatste zin van Telfort’s brief
kan zeer wel begrepen worden als een uitnodiging de onderhandelingen over Versatel’s toegangstarie-
ven voor Telfort’s netwerk aan te vangen.
We weten niet wat in het weekend van 22 en 23 juli gebeurd is. Wel weten we dat om ongeveer
17.30 uur vrijdagmiddag Versatel Telfort informeert dat zij Telfort’s brief als strijdig met artikel 7
beschouwt en dat zij overweegt de Minister over de brief te informeren en haar te verzoeken de
noodzakelijke acties te nemen. We weten ook dat op 23 juli om ongeveer 22.40 Versatel een fax naar “Versatel volgt eigen logica”. NRC,22 juli 2000.
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veilingmeester en minister stuurt met daarin het verzoek Telfort van de veiling uit te sluiten wegens
ernstige overtreding van artikel 7 van het veilingreglement. In deze fax analyseert Egbert Dommering,
advocaat van Versatel, de brief van Telfort. Hij beweert dat Versatel’s motieven andere zijn dan
diegene die Telfort aan Versatel toeschrijft: “De verwijzing naar perspublicaties is niet steekhoudend
en bovendien verouderd. Verwezen moge worden naar een publicatie in NRC Handelsblad op de
economiepagina van afgelopen zaterdag waarin verschillende analisten aan het woord gelaten worden
die rationele verklaringen voor het beleid van Versatel geven”. Het artikel  citeert slechts één analist,
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Wouter de Ridder van MeesPierson, die stelt: “op het moment dat ze de vergunning hebben, zullen zich
legio partijen aanmelden om de vergunning samen te exploiteren”. Dit motief, kopen om door te
verkopen of te delen, vind ik niet zo sterk, je moet er dan immers wel eerst in slagen de licentie te
verwerven. Omdat ook voor derden de waarde minder is dan voor gevestigde aanbieders is deze
verklaring in ieder geval minder geloofwaardig dan de theorie van Telfort.
Wat van Dommering’s analyse ook gezegd mag worden, zijn conclusie laat niets aan duidelijkheid
over: “Kort samengevat komt de brief erop neer dat Telfort aan Versatel de boodschap geeft: vertrekt
U nu maar uit de veiling, anders staat U nog een hoop ellende te wachten”.  Versatel ziet Telfort’s brief
dus als een dreigbrief en men geeft ook aan de dreiging zeer serieus te nemen “Versatel(...) acht zich
door deze brief van Telfort zodanig bedreigd dat niet meer van een vrije mededinging in de veiling
sprake kan zijn. Versatel worden immers represaillemaatregelen in het vooruitzicht gesteld als zij verder
biedt”.  De boodschap van Versatel’s brief is dus “Telfort eruit, of wij eruit”. Staatssecretaris De Vries
wordt te verstaan gegeven dat als zij Telfort niet van de veiling uitsluit, Versatel zich, gegeven de
dreiging, genoodzaakt ziet van verdere biedingen af te zien. De boodschap wordt bevestigd in een brief
die Versatel’s advocaat Dommering om 9.56 uur aan het ministerie stuurt “mijn cliënte bevindt zich nu
in de positie dat zij niet de vrijheid heeft te bieden aangezien Telfort daaraan sancties verbindt”.
Het is terecht Telfort’s brief als dreigbrief te bestempelen. De dreiging “indien u uw biedlimiet
overschrijdt zullen wij sancties ondernemen” is echter niet geloofwaardig omdat immers door een
buitenstaander niet geverifieerd kan worden wanneer Versatel zijn biedlimiet overschrijdt. Versatel had11
Telfort’s brief daarom eenvoudig naast zich neer kunnen leggen, zoals de staatssecretaris argumenteert,
dreigingen die niet geloofwaardig zijn hoeven niet serieus genomen te worden. Natuurlijk is dit laatste
niet in het belang van Versatel. Men pretendeert juist de brief uiterst serieus te nemen. Dit is de meest
kansrijke weg naar succes. Als Telfort wordt uitgesloten, dan wint Versatel een waardevolle licentie
voor een relatief gering bedrag. Met haar brief heeft Telfort zich als gijzelaar aan Versatel uitgeleverd
en Versatel mag zich deze kans natuurlijk niet laten ontlopen. 
3.2 Voorkennis
Op het ministerie van V&W neemt het veilingteam om ongeveer 8 uur kennis van de fax van
Versatel. Men besluit de veiling om 9 uur gewoon verder te laten gaan. Om ongeveer 10 uur laat
Versatel weten de biedingen ongeldig te beschouwen omdat Versatel zelf, vanwege de daaraan
verbonden sancties, niet de vrijheid heeft te bieden. Even daarna laat de directeur-generaal
telecommunicatie en post, namens de staatssecretaris van V&W weten dat naar zijn oordeel artikel 7.1
van het veilingreglement niet overtreden is: “De door u overlegde brief van Telfort betreft een eenzijdig
optreden van Telfort dat de handelingsvrijheid van Versatel tijdens de veiling onverlet laat”.  Natuurlijk
tekent Versatel bezwaar aan tegen de beslissing Telfort niet van de veiling uit te sluiten. In dit
bezwaarschrift verzoekt Versatel de staatssecretaris tevens de veiling op te schorten totdat op het
bezwaarschrift is beslist. Ongeveer anderhalf uur later, om ongeveer 13.54 uur, laat de staatssecretaris
weten in het bezwaarschrift geen aanleiding te zien de veiling op te schorten.
Zoals boven gesteld, ben ik van mening dat Telfort’s dreiging niet geloofwaardig was en dat
Versatel’s handelingsvrijheid dus niet belemmerd was, dit wil echter niet zeggen dat artikel 7.1 niet
overtreden was, de brief van Telfort kan immers ook op andere manier afbreuk doen aan mededinging
in de veiling. Zoals ik onder zal betogen waren er wel degelijk goede redenen om de veiling op te
schorten.
Om 10.30 uur reageert de veilingmeester op de fax van Versatel en op de brief van DGTP van
een half uur eerder. De reactie is in de vorm van een mededeling aan Telfort, met afschrift aan Versatel,
waarin de veilingmeester Telfort wijst op het bepaalde in artikel 7.2 van het veilingreglement. Zo’n12
mededeling heeft echter niet de status van een waarschuwing als bedoeld in artikel 7.5, er staat immers
niet expliciet dat Telfort kan worden uitgesloten als het nog meer van dat soort brieven schrijft. Telfort
reageert dan ook niet op die mededeling. Versatel reageert wel, met een brief aan de veilingmeester
“Nu Telfort geen gevolg geeft aan uw waarschuwing verzoekt Versatel u aan de staatssecretaris op
grond van artikel 7 lid 4 de voordracht te doen Telfort van verdere deelneming uit te sluiten”. Dit
verzoek is zinloos, daar Telfort immers nog niet gewaarschuwd is. Natuurlijk tekent Versatel bezwaar
aan tegen het feit dat de mededeling niet het karakter van een waarschuwing heeft. Versatel verzoekt
de veilingmeester ook om de duur van de volgende ronde te verlengen dan wel de veiling op te
schorten, dit gezien de bijzondere situatie waarin Telfort haar heeft gebracht. De veilingmeester
honoreert dit verzoek niet. Om ongeveer 13.35 uur overbiedt Telfort Versatel op kavel D. Ongeveer
een half uur later stuurt Versatel de volgende mededeling aan de veilingmeester:
“Gezien de situatie waarin Telfort ons als bieder in de veiling heeft gebracht en gezien het
uitblijven van maatregelen uwerzijds, achten wij het niet langer verantwoord in de veiling te
blijven. Versatel 3G ziet daarom af van het uitbrengen van een bod in de volgende ronde. Zij
benadrukt hierbij nogmaals het mededingingsbeperkende karakter van de brief van Telfort
aan ons gericht, hetgeen door de overheid wordt gesanctioneerd.” 
Met het uitblijven van een bod van Versatel is de veiling dan beëindigd. Na de veiling verzoekt
Versatel de veilingmeester om alsnog het laatste bod van Telfort ongeldig te verklaren of op zijn minst
de geldigheid op te schorten tot duidelijk is of Telfort van de veiling had moeten worden uitgesloten.
Op deze verzoeken is, naar mijn weten, nog niet beslist. 
Op het eind van vrijdagmiddag waren 297 rondes gespeeld en was de situatie zoals beschreven
in de volgende tabel.
Kavel Hoogste Bieder Hoogste Bod (mln.)13
A Libertel 1312
B KPN Mobile 1307
C Ben   789
D Versatel   862
E Dutchtone   791
Het verloop van het biedproces op maandag is af te lezen in de volgende tabel:
Ronde Bieder Kavel Bod (mln.)
298 Telfort C   868 
299 Ben E   870
300 Dutchtone C   960
301 Telfort B 1437
302 KPN A 1443
303 Libertel A 1573
304 KPN B 1567
305 Telfort D   948
Op het eind van de veiling hadden partijen in totaal ƒ 857 miljoen meer uitgegeven dan
vrijdagmiddag op het eind van de dag. Libertel had ƒ 261 miljoen meer geboden, KPN-Mobile ƒ 260
miljoen meer, Dutchtone ƒ 169 miljoen meer en Ben ƒ 81 miljoen meer. Hadden de partijen die niet
van de correspondentie tussen Telfort en Versatel op de hoogte waren zich de extra uitgaven kunnen
besparen?
Zoals gezegd laat de brief van Versatel van zondagavond maar één interpretatie toe “Telfort eruit
of wij, Versatel, eruit”. De brief van Versatel, van maandagochtend 9.56 uur, aan de minister bevestigt
deze interpretatie. Dommering schrijft immers “Mijn cliënte bevindt zich nu in de positie dat zij niet de
vrijheid heeft te bieden aangezien Telfort daaraan sancties verbindt”. De boodschap dat Versatel niet
verder zal bieden is geloofwaardig. Versatel wist immers dat het de veiling niet kon winnen, het spel was14
er vanaf het begin op gericht geweest de andere spelers tot compensatie, of wellicht tot het maken van
fouten, te dwingen. Nu Telfort een brief gestuurd had en zich daarmee tot gijzelaar van Versatel
gemaakt had was er voor Versatel geen weg meer terug, een betere gelegenheid kon zich niet meer
voordoen. In haar brief had Telfort ook duidelijk gemaakt de motieven van Versatel te begrijpen.
Telfort kon dus beredeneren dat Versatel geen nieuw bod meer zou uitbrengen. De overige partijen
waren niet op de hoogte van de correspondentie tussen Telfort en Versatel, zij konden dus niet weten
dat Versatel niet meer zou bieden. Tijdens het bieden op maandag was dus sprake van asymmetrische
informatie. In het bijzonder kan gesteld worden dat Telfort handelde met voorkennis.
Wat deed Telfort met die voorkennis? Telfort bood maandagochtend eerst op kavel C. Dit bod
is logisch, op dat moment was kavel C immers het goedkoopste van de kleine kavels. In ronde 301
was Telfort weer aan de beurt. Telfort had op dat moment op de kavel waar Versatel stond kunnen
bieden, dat was op dat moment de goedkoopste van de kleine kavels, en zou de veiling kunnen
beëindigen. Telfort besloot echter op het grote kavel B te bieden. De vraag is waarom.
Hier keert het argument dat Telfort tegen Versatel gebruikt zich tegen Telfort zelf. Telfort wist
dat, vanwege hun grotere marktaandelen, Libertel en KPN-Mobile een voorkeur voor de grote kavels
hadden. Bieden op de grote kavels A en B was dus risicoloos, temeer daar kavel D als “outside option”
altijd voor 948 mln. (10% meer dan 862) te krijgen was. Er was bij het bieden op A of B dus geen
“downside risk” voor Telfort. Aan de andere kant was er wel “upside potential”: als Libertel uit zou
wijken naar een van de kleine kavels (hetgeen deze speler ook eerder in de veiling gedaan had) dan
zou, voor Libertel onverwacht, de veiling eindigen en zou Telfort een grote kavel voor een relatief lage
prijs bemachtigen.
Waarom bood Telfort in ronde 301 op een groot kavel en beëindigde het de veiling niet via het
bieden op kavel D? Ik denk dat Telfort Libertel tot het bieden op kavel D wilde verleiden. Libertel had
eerder in de veiling op de kleine kavels geboden en kavel D, waarop Versatel het hoogste bod had was
op dat moment het goedkoopste. Er was dus een gerede kans dat Libertel op D zou bieden en de
veiling beëindigd zou worden met Telfort als winnaar van kavel B. Het antwoord op de vraag is dat “the
ulterior motive for such a bid must be that Telfort is attempting to either raise its competitors costs or15
to get access to their 2G or future 3G networks”. Als Telfort er niet in zou slagen de prijs voor KPN
en Libertel op te drijven dan zou men er in ieder geval in slagen een groot kavel te verwerven. Grote
kavels zijn relatief meer waard voor partijen met een groot marktaandeel. Bij het verwerven van een
groot kavel zou Telfort dus een relatief gunstige uitgangspositie hebben voor heronderhandeling met
KPN en/of Libertel. Als het gedrag van Versatel onrechtmatig is t.o.v. Telfort, dan is in ieder geval het
gedrag van Telfort ook onrechtmatig t.o.v. Libertel en KPN.
De minister en de veilingmeester concludeerden op maandagochtend dat de gedragingen van
Telfort, noch die van Versatel in strijd waren met het veilingreglement, dat er niets aan de hand was en
dat het daarom niet nodig was de andere deelnemers van de gebeurtenissen tot dat moment op de
hoogte te stellen. Zoals uit bovenstaande analyse blijkt werd op dat moment een kapitale inschattings-
fout gemaakt. Door de veiling niet op te schorten werd Telfort op de laatste veilingdag in een
bevoorrechte positie geplaatst, deze partij kon bieden met de voorkennis dat Versatel niet meer hoger
zou bieden. Andere partijen hadden minder informatie, maar zij werden door de bevoorrechtte partij
wel op substantieel hogere kosten gejaagd. Ik laat in het midden of het de Nederlandse overheid of
Telfort is die onrechtmatig jegens deze partijen gehandeld heeft. 
4. CONCLUSIE
Mijn analyse van de Nederlandse UMTS-veiling laat de volgende conclusies toe:
1. Vóór de veiling bestond bij marktpartijen en analisten consensus dat het Nederlandse
veilingontwerp (veiling bij opbod van 5 licenties in een situatie met 5 gevestigde 2G aanbieders)
ertoe zou leiden dat de bestaande 2G aanbieders de 3G licenties zouden verwerven. In het
bijzonder was deze informatie bekend bij Versatel, de enige nieuwkomer in de veiling. Middels
klachten bij de Europese Commissie en de Nederlandse overheid communiceerde Versatel aan
zijn medebieders dat het op de hoogte was van het feit dat het geen licentie kon winnen.
2. Via zijn persberichten maakte Versatel bekend dat het bereid was niet aan de veiling deel te
nemen, of vroeg uit te stappen, mits het van een concurrent compensatie geboden kreeg,16
bijvoorbeeld in de vorm van toegang tot het 3G netwerk onder gunstige condities. Versatel
deelde ook mee dat het zich bewust was van het feit dat men de sleutel in handen had. Ook
uitkomsten die het bedrijf als ongewenst beschouwde werden via de persberichten gecommuni-
ceerd.
3. Versatel’s mededeling alleen mee te bieden als men er in slaagt een partner te vinden is een
integraal onderdeel van haar strategie. Op deze manier houdt men aan de ene kant voldoende
flexibiliteit om toch mee te bieden en heeft men aan de andere kant een goede dekmantel als
men, om wat voor reden dan ook, uit de veiling stapt.
4. De dreiging van Telfort aan het adres van Versatel “als jullie je biedlimiet overschrijden zullen
we stappen tegen jullie ondernemen” is niet geloofwaardig omdat een buitenstaander nooit kan
bewijzen dat een partij zijn biedlimiet overschreden heeft. Versatel had de brief dus eenvoudig
naast zich neer kunnen leggen. Het was echter rationeel dat niet te doen en de brief te gebruiken
om Telfort in gijzeling te nemen.
5. Telfort had de motieven van Versatel begrepen, zoals Telfort’s “dreigbrief” duidelijk maakt.
Door de brief echter vertrouwelijk aan Versatel te sturen en niet aan de veilingmeester en/of
minister laadt Telfort op zijn minst de verdenking op zich dat men bereid is Versatel de door die
partij gezochte compensatie te bieden. Het is onduidelijk waarom Telfort de brief geschreven
heeft. Als men oprecht wilde communiceren dat Versatel niet met oneigenlijke doelen zou
moeten bieden en als men alleen schade aan Telfort wilde voorkomen dan  had men de
communicatie beter via de overheid of via de media kunnen laten lopen.
6. De brief van Versatel aan de minister en de veilingmeester bevat de geloofwaardige boodschap
dat Versatel niet meer zal bieden als Telfort niet van het veilingproces wordt uitgesloten. De
boodschap is geloofwaardig omdat Versatel haar eigen zorgvuldig opgebouwde positie volledig
ondergraaft als men daarna toch verder biedt.
7. Door de veiling niet op te schorten en de overige partijen niet te informeren over de briefwisse-17
ling tussen Telfort en Versatel creëren veilingmeester en minister op de laatste veilingdag een
situatie met “asymmetrische informatie”. Telfort en Versatel weten dan dat Versatel niet meer
zal bieden, maar de overige partijen weten dit niet. Op de laatste veilingdag kan Telfort dus met
voorkennis bieden.
8. De claim van Telfort dat een partij onrechtmatig handelt als deze alleen biedt om de prijzen voor
andere bieders op te drijven is ook op Telfort zelf van toepassing. Het bod van Telfort op kavel
B in ronde 301 heeft namelijk primair als doel de prijs voor KPN en Libertel op te drijven. Het
secundaire doel is een van deze partijen te verleiden op kavel D (waar Versatel op staat) te
bieden aldus de veiling te beëindigen en zelf een groot kavel te winnen.
9. De minister trekt te snel de conclusie dat Telfort niet in strijd met de veilingregels handelt. Het
is weliswaar juist dat Telfort de handelingsvrijheid van Versatel niet belemmert, maar dat wil niet
zeggen dat de mededinging tijdens de veiling of het ordelijk verloop van de veiling niet verstoord
is.
10. Men kan bewondering tonen voor het strategisch vernuft van de spelers in de veiling. Duidelijk
is echter dat de overheid tegen dit strategisch geweld niet opgewassen was.